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1. ОБЩАЯ ХАРАКТЕРИСТИКА РАБОТЫ 
Актуальность темы исс.1едовання. Часть :щдач реформы бюджетной системы 
в Российской Федерации. начатой н 2004 году, к насто•щсму времени остается 
нереше1rnой. Не сформировано целостное правовое поле, не 11роизвсдсны 
необходимые инстнтуцнопальные измепенИJJ. Это в полной мере отпосится к 
вопросам организации системы государствешюго и муниципального финансового 
контроля. Действующее законодательство не дает полного ответа на вопросы, 
св.11занпые с определением основных по1111тий финансового контроля, не позволяет 
четко разграничить компете~щию различных органов фш~ансового контроля. 
Задачи совершенС111Овання законодательного обсспечеНИJJ, струхтуры и 
мехшшзмов rосударствеююго и муниципального финансового контроля, а также 
устранения параллелизма и дублирования в этой сфере названы в числе первоочередных 
в бюджетных оосланиях Президе~па Российской Федерации Федеральному Собранию 
«0 бюджетной политюсс в 2008 - 2010 годах>), «0 бюджетной ПОЛИ11{)(е в 2009 - 2011 
годах», «0 бюджетной политике в 2010 - 2012 годах>> . В качестве одного из 
приоритетных направлений финансового контроля определен предвариrельный 
контро.'1Ь, направленный на предотвращение финансовых нарушений и создающий 
основу для принятия конкретных управленческих решеRИЙ. 
В области местного самоуправления указано на необходимость оказания 
поддержхи мушщипалъным образованиям в освоении ими базовых методов и процедур 
управления муннципалъпыми финансами. 
Процесс создания органов муниципального финансового контроля сопр.11жен с 
объективными трудностями. На 1 января 2009 года они бЬ1ЛИ созданы ЛIШIЬ в 3929 
муниципальных образованиях, что составляет 16,3 % от их общего числа. 
Существует ряд правовых оснований, когда контроль местных бюджетов 
должен осуществляться органами государственного финансового контроля субъекта 
Российской Федерации. Кроме того, законодательством предусмотрены случаи 
осуществления такого контроля па основе соглашений (передачи соответствующих 
полпомочий). 
Создание системы финансового контроля местных бюджетов, включающей в 
себ.11 как муниципальный, тах и государственный финансовый контроль, разработка 
соответствующего методического, информациошюго обеспечения и стандартов 
фипансового кomporui месmых бюджетов направлены на решение задачи повышен~ 
эффекпmности межбюдж:епшх оmошений и в целом бюджетного процесса в 
муниципальных образованRJ1х. Это опредеru~ет llК'l)'aJIЬHOCТь темы исследОВ8JIЮI. 
В связи с :nuм научной задачей исследования lmЛJ!ЛОСЬ обоснование возмоЖJюсти 
создания эффеЮ11вной системы финансового контроля местных бюджетов в субъекте 
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Российской Федерации, сочетающей муниципа:1ьный и rосудар1.-твенный финансовый 
контроль 1 • 
Степень научной разработанности темы диссертационного исследования. 
Проблемы государственного финанссвшu контроля нашли свое отражение в 
зн~чительном числе научных исследований как о':'ечественных. Т3К и зарубежных 
ученых. 
Прежде всего необходимо отметить фундаментальные работы С.В.Ст::пашина в 
области нсследован1<.я системы внешнего независи>.1оrо контроля "Ja деятельностью 
органов исполнительной власти по управлению национальными ресурсами -
монографии «Конституционный аудитJ> и «Государственный аудит и экономика 
будущего». 
Большой вклад в развитие теории и практики государственного финансового 
контроля внесли С.А.Аrапцов, И.А.Белобжецкий, В.В.Бурцев, Э.А.Вознесенский, 
Ю.М.Воронин, Е.Ю.Грачева, Н.П.Ефимова, В.А.Жуков, Б.Г.Преображенский, 
В.М.Родионова, П.В.Черноморд, С.О.Шохин и др. 
Труды этих ученых заложили основу для разработки современной теориv, и 
методолоrиv. государственного финансового контроля - государственного аудита, 
пслучю~шего раз11итие бР.аrодаря работам Т.В.Антиповой, В.А.Двуреченских, 
С.Н.Рябухина, А.Н.Саунина, И.С.Столярова. Пробле111Ь1 информациснного обеспечею•.я 
rосударственноrо аудита системно рассмотрены в работах Е.И.Ивановой. 
Bonpoc-ar.1 стандартизации rосударственного финансового контроля посвящены 
рабо1ы Е.М.Гуrцайта, Н.А.Ремизовг.. Л.Н.Овсянникова. 
С~ди зарубежных исследований s области финансового КОНТJХIЛЯ и аудита 
следует выделить работы Р.Адамса, Д.Ирвина, Э.Аренса и Дж.Лоббека, в области 
контроJVJинrа - Э.Майера, Д.Хана. 
Финансовые основы месnюго самоуправления рассмотрены в работах 
В.Г.Панс~.:ова. В связи с тем, что развитие меспюrо самоуправления в совремешюй 
России пока имеет небольшую историю, пробле111Ь1 контроля муниципальных финансов 
исследованы в меньшей степени. Здес1. необходимо отметить работы И.Г.Дахова, 
С.Н.Рябухина, И.А.Дьяченко, Е.В.Шуmпю, В.В.Жадана. В частности, И.А.Дьяченко 
считает одной из приоритетных задач формирование единой системы внешнего 
финансового контрот~ всех уровней бюджетов. 
Вместе с тем большинство авторов рассматривакrr проблему контроля местных 
бюджетов исклю<;ительно в контексте развития органов муниципального финансового 
1 8 С:UЭИ С 1W, ЧТО госуД1рС'111СННWЙ фJOtaltC08Wii итnрот. 1W11ОЧаеТ 8 се6а 8нсшиЮI И виутреюudi J<O~ 
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контро11J1. Неизученными остаются 1юnросы, связанные с определением роли и места, а 
тахже механизмов функционирования государственного аудита в системе финансового 
контрош1 меС1НЪ1Х бюджетов. Практически не нсс.1едоnались nозможпосrn использования 
государственного аудита в качестве 1шструмента совершенствования бюд.жеnюго 
процесса на уровне месnюm самоуправления. Относите-1ьно ма.1n вн:имаюtЯ уделяется 
развИ'ПUО методологии предварительного контро-'!JI, имеющего первостепенное значение 
д:1я предотвращения финансовых нарушений. 
Цель днс:с:ертационной работы состоит в выработке предложений по 
совершенствованию системы финаноовоrо КО!ПрОЛJI меС'ПIЬ/х бюДJkетов в субъекте 
Российскоli Федерации 11а осоове исследования теоретического содержаиия 
государствеmюго и муниципалыюrо финансового контро11J1 и прак'ПfЧеского опыта 
контроля местных бюджетов на примере го1хща Москвы. 
Достижение поставленной цели связано с решением следуюlф[Х задач: 
- систематизировап. виды финансового контроля мСС1НЫХ бюджетов в 
зависимости от правовых оснований проведения, уровНJ1 и формы контроля. Раскрыть 
сущиоС'IЪ государствеююrо ауДIП'З местных бюджетов как неотьемлемоrо элемекrа 
системы финаноового контроля местных бюджетов; 
- на примере города Москвы проанализировать механизм функционирования 
государствеЮfоrо аудита в системе финансового коmроля местных бюджеrов; 
- доказап. целесообразность использования государствеmюго аудкrа в Юtчестве 
ИПС11Jумеята совершенствования бюджепюго процесса на уровне местного 
самоуnравлеЮU1. На основе комплексного анализа результатов государствешюrо ауДIП'З 
ВЬUIВИТЬ систеМНЬ1е недостатки и противоречия в вопросах орrанизации бюдже'mого 
процесса во внуrриrородских муню~алъю.rх образованиях в городе Москве. 
Разработать наnравлеRИЯ совершенствования бюджеmого процесса и финансового 
коmроля для местного самоуправления в Москве и Российской Федсрацик2; 
- разработать методические оодходы к нроведеюпо об11затсльНЬ1Х (пшовых) 
контрольных мероприя11fЙ в рамках rосударствешюго аудита мест11ых бюджетов. 
06ьeirroи кс:с:ледовани11 11в.ляетс11 система финансового кo1npo11J1 местных 
бюджетов города Москвы. 
Предметом вс:с:ледованна •вляютс• межбюджеТИЬIС отношснИJI в городе 
Москве, механизмы формирования и контрол• доходной и расходной частей 
местных бюджетов, а также методики и инструментарий финансового контрол• 
местных бюджетов. 
:2 Даnсе no тексту слова <а.СС111Ь1й» и «кyиlQ.OUIЗJll.иыiЬ> и образоМННЬ1е на мх ос11ове CJIOla и спо1осочС'IUНИ.8 
прЮ1ен.8JОТС8 • одном значении в отношении вопросов местного сам~ •ВJtUCЬ род081i1М nоtо1тмсм 
д118 "'"'" rмnов муниципальных обраэооаииl!. «Внутриrородсl<ИС муиициnаn•КЬ1е oбpasoOUOW> - тип 
мун~НliХ образО118НИЙ, образусwых на терркrорим rородов фсдсра.'IЬНОl'О 1наче11Ю1. 
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Т1:оретнческой основой исследования являкr.ся классические и 
современные концепции и подходы, изложенные s трудах отечественных и 
зарубежных ученых в области теории и методологии государственного и 
муниципального финансового контро.'Lч, межбюджетных отношений, а также 
научные работы, посвященные вопросам развития местного самоуправления. 
Информационно-эмпирической базой исследовании являются нормативные 
правовые акты, результаJЪ1 научных исследований, аналитические и методические 
материалы Ассоциации конrрольно-счеmых органов Российской Федерации, 
международНЬlх организаций ИНТОСАИ и ЕВРОРАИ, годовые отчеты Счетной 
палаты Российской Федерации и контрольно-счетных органов субъектов Российской 
Федерации, статистические данные, информация, опубликованная в научной 
литературе, периодических изданиях, сети Интернет, а также резуль'ППЪI обобщения и 
научной систематизации материапов, полученных непосредственно автором в процессе 
ОС}1дествлення кошрольной, экспертно-аналитической и методической деятельности в 
Контрольно·счеrnой папате Москвы в 2006- 2010 гt'дах. 
Методологическ~1я основа исс-1едованИ11. В процессе исс11едования 
использовались общенаучные методы и приемы: диалектическнй подход, 
формально-юридический, субъектно-объектный, историо.о-сравнительнь:й методы, 
системный анализ, поз11олившие всесторонне изучить процесtы формирования и 
развити11 сист<:мы финансового контроля местных бюджетов. Анализ и 
систематизация эмпирических данных осуществлялись с помощью статистических, 
графических и табличных методов. 
Научной новизной иссдедовання 11вляютс11 разработ.са СИС1'емы финансового 
хон1роЛJ1 местных бюджетов, сочетающей государствеШ1Ь1й и муниципальный 
финансовый контроль, научное обоснование государственного аудита /QU( инструмента 
соверwенствованJ\1 бюджетного процесса на уровне местного самоуправления, а таюке 
развитие методологических подходов х проведению финансового контроля. 
Наиболее важные результаты, определяющие научную новизну исследования 
и выносимые на зaщlrry: 
1. Даоо теоретнко-метод01юrичесхое обосоование системы финансового контро!U! 
местных бюдJ1Сетов, вКЛJОчающей в nчеС'Пlе неаrьемлемоrо 311еменrа rосударсnениьrй 
ауд~п, в том числе: 
• классифшщрованы виды финансового контроля бюджетов sнуrриrородских 
муниципальных образований города Москвы в зависимости от его уровня и формы; 
- систематизированы правовые основания осуществления rосударсп~енноrо аудита 
местных бюдJ1Сетов контрольно-счетным органом субъекта Российской Федерации; 
• раскрыта сущность rосударсп~енного аудита местных бюджетов (определенне 
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дано на стр. 14 автореферата); 
- вьщелены основные элемеlflЪI системы rосударС111енноrо аудита местных 
бюджетов. В отличие от тра,:щцио1П1ой практики, ограничивающей участие контролъно­
сче-mых органов субъекгов Российской Федерации в финансовом контроле местных 
бюджетов стадией последующего контроля, обос11ова11а необходимость осуществления 
контроля в течение всего цикла бюджетного процесса - формирования бюджета, его 
исполнения и о~етной стадии; 
- доказана целесообразность предварительного кшrrроля как важнейшего 
элемента системы государственного аудита местных бюджетов и инструмента 
совершенствования бюджетного процесса на уровне местного самоуправления. 
2. Определена струкrура механизмов функционирования rосударС111ешюго аудита 
в системе финансового контроля местных бюджетов на примере города Москвы. На 
основе комплексного ана:шза результатов государственного аудита выявлены 
противоречия в орrанизации бюджет1юго процесса на уровне мсспюrо самоуправления. 
Среди них выделены проблемы орrанюациошюго характера (чрезмерная централизация 
существующей бюджетной сисrемы) и методолоrического подхода (комш1скс 
недостатков действующего порядка формирования доходной и расходной части 
бюджетов внуrриrородских муниципальных образований). 
3. Разработаны направления совершенствования бюджетного процесса на уровне 
местного самоуправления, вкmочающие сле.цующие элемеlfТЬI: 
- уточненный порядок формирования и испОJmения расходных обюатеЛЪСТ11 
внуrриrородских муниципальных образований (на примере города Москвы), 
ориентированный на использование механизма индексации оормативов 110 годам в увязке 
с планируемым индексом-дефлятором, а также пропюзом изменения числе!Пlосm 
населения; 
- механизмы стимулирования внуrригородских муниципальных образований (на 
примере города Москвы), зависящие от величины их налоrового потеJЩИала, 
приемлемые для испоЛЬ3ования в других регионах при установлении дополшпелъных 
нормативов отчислений в бюдже1Ъ1 поселений от налога на доходы фюических лиц в 
соответсmии сч. 4 ст. 137 Бюджетного кодекса Российской Федерации; 
- комплекс мер по децентрализации сисrемы управления в городе Москве, 
расmиреюоо перечня полномочий и источников доходов бюджетов, которые возможно 
передать на местный уровень, не нанося ушерба единству городского хозяйства. 
4. Разработаны направления совершенствования финансового контроля местных 
бюджетов, включающие меры по усилению общСС111енноrо контроля за использованием 
бюджетных средств, внедрение сисrемы стандарrов контрольной деятельносm. 
S. Обоснованы методические подходы к провсденюо обязательных (типовых) 
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1юнтрольных мероприятий в рамках rосударственноl'О аудита местных бюджетов: 
разработаны методические рекоме~щацни по проведеншо проверок 
правомерности и :;ффе1СП1Вности использования бюджетных средсm, пrедоставляемых 
муницнпа..1ьным образованиям в а11де субвенций на выполнение отдельных 
rосударственных полномочий (на при!llере города Москвы). отличаю11.О1еся 
стан.аартизацкей всех контро.'IЬНЫХ процедур на основе ра1ра5оt1111ных рабочих 
документов (табшщ); 
• обоснованы методические подходы к проведению внешней проверки ГUДi}!ЫХ 
отчетов об исполнении меспшх бюджетов, отличающиеся конкретизацней определения 
npeд!lleтa внешн(:Й проверки. Разработан оркrиналъный алгоритм проверки реестров 
проведенных платежей. Предложена система стандартов, направленная на 
совершенспювание мсханюмов проведения внешней проверки. 
Теоретнческа11 и практическа11 JRliЧRMOCTЬ ре3ульт11тов 
нсследовани11. Теоретическое обоснование поняm11 «государственный аудит местных 
бюджетов», который рассматривается как элемеит системы фина.нсовсго контроля 
местных бюджетов, 001вш1яет согласовать различные подходы к проблеме развития 
rосударственно1-о и муи:ишшальноrо финансового коитроля и с:юсобствует более 
четкому определеНИК1 задач и функций органов государственного и муниципальноru 
финансового контроля. 
Прак-шческач значимость исследования зa.'<.'IJOЧat:тCJI в возможносrи ислоJ1ЬЗоват1> 
выводы и предложения в процессе рабоrо1 по совершенсп.сВЗЮIЮ законодательства о 
государственном и мующипВ!!ы1ом финансовом контроле, р~:сширенюо 
методической бdЗы государственного аудиrа, разработке мер по пов1>1111е'iию 
эффективиСС'Jи финансового контроля за формироваIОfем и испоJ1нею1ем местных 
б1сджетов. Предложения автора по соsершенсmованию бюджеrnого процесса и 
финансового коитроля мeC'IIO>lx бюджеrов, сформулированные для города Москоы, могут 
быть использованы в других субъектах Fоссийскuй Федерации. 
Аnробацп работы. ОсновИЬ1е идеи и 1.'ЫВОдll !Сlссертаююнноrо и~ледования 
докладывались !tВТQром и обсужда11Ись на мехщунароДНhlХ, всероссийских и 
региональных научно-праюических конфереНЦНJ1Х: «Бюджепю-фlDIЗНсовый ксктроль в 
России: проблемы и П)"Пi их решеНЮJ>>, г. Анапа, 2000 г" «Проблемы совершенстаовакИJI 
бюджепюll полиrики репюнов и муниципалитетов Россшо>, г. Петрозаводск, 2006, 2007, 
2008 и 2009 rт., «Финансовый контроль и новые информационные технологии», 
г. Суздаль, 2007 г., «Особенности орrанизаци:и меспюго самоуправлеиня в городах 
федерального значения Москве и Санкт-Пеrер6урrе», г. Москва, 2008 г., заседЗНЮIХ 
Комиссии по государственному строительству и местному самоуправлению Московскоli 
городской Думы (2008- 2010 rт.) и правительства Москвы (2009 г.). 
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Разработанные автором предложения и рекоме1щации но совершенствованию 
бюджетного 11роцссса и финансового контроля в органах местного са~оуправления 
испо:rьзоnались при подготовке орrани:шционных, методических докумеlП'()В 
Контрольно-счешой палаты Москвы, а также проектов нормативных правовых актов 
города Москвы. 
На основе сформулировшmых автором предпожений осуществлена разработка 
методических документов по осущсс11шснию контроля за правомерным и эффективным 
использованием средС111 местных бюджетов, а также стандартов проведеНИJI внешней 
проверки юдовых отчетов об испоm1е11ии бюджетов муниципальных образований, 
используемых в праюической деятелънОС'Пf Контрольно-сче'ПЮЙ палаты Москвы. 
органов местного самоуправлеНИJI города Москвы и рекомендованных научно­
методическим советом Ассоциации контрольно-сче111Ь1х органов Российской Федерации 
к ИСПОЛЬЗОВШIИЮ в других субъектах Российской Федерш{ИИ. 
Кроме того, ш1робация результатов научного исследования осуществлялась при 
чтении автором в 2008 - 2010 годах курса лекций в Российской академии 
государственной службы по теме «Контроль местных бюджетов» для сотрудников 
контрольно-счетных органов; курсов лекций в Российской экономической ахадемии 
им. Г.В.Плеханова и Московском городском универскrете управления для 
руководителей, главных бухгалтеров органов местного самоуправления Москвы по 
темам «Организация бюджетного процесса в городе Москве» и «Орrанизация и 
проведение контроля местных бюджетов в городе Москве». 
Публ11кации. По теме диссертации опубликовано 23 работы общим объемом 
14,4 п.л" из них авторских - 12,8 п.л. 
Объем и eтpyln')'pa работы. Структура диссертация определена ее целью, 
задачами и логикой изложения материала. Диссертация состоит из введения, трех 
глав, заключения, сrшска литературы, состоящего из 166 наименоваIIИЙ, и 5 
приложений. Объем работы составляет 189 стршшц, включая 17 таблиц и 20 
рисунков. 
11. ОСНОВНОЕ СОДЕРЖАНИЕ РАБОТЫ 
В соответствии с целями и задачами исследования в работе рассмотрены три 
группы проблем. Первая группа проблем связана с обоеноваI1Ием системы 
финансового контроля местных бюджетов, основаююй на сочетании элементов 
государственного и му1mЦШiалъного финансовою контроля. 
В научной литературе существует многообразие точек зрения на сущность 
государственноrо и муниципального финансового контроля, но в то же время 
отсуrствуют обшепринятая современная теория и методология государственного 
финансового контроля. В равной степени это относится и к классификации 
9 
финансовоrо ко~проля, что затрудняет организацию практической деятельности 
органов rосударственноrо финансовоrо контроля. 
Государственный финансовый конrроль сфера rосударственно-правовой 
деятельности, включающая конrроль за исполнением бюдже10в всех уровней и 
бюджетов rосударственных внебюджетных фондов, организацией денежноrо 
обращения, использованием кредитных ресурсов, состоянием rосударственного 
внутреннего и внешнеrо долга, rосударственных резервов, предоставлением 
финансовых и налоrовых льrот и преимуществ. По субъектному признаку выделяют 
внешний и внутренний rосударственный финансовый конrроль. 
Для обозначения системы вне1Ш1еrо независимоrо контроля, осущеС1вляемоrо 
специальным конституционным органом от имени общества, в международном 
аудиторском сообществе применяется термин «государственный аудиn>. Введение 
этоrо понятия в российскую практику обусловлено необходимостью более четкоrо 
определения роли и места органов вне1Ш1еrо rосударственноrо финансовоrо конrроля 
в системе конrролирующих органов на современном этапе развития. 
С.В.Степашин под rосударственным аудитом понимает конституционно 
установленную систему внешнеrо независимоrо публичноrо аудита деятеш,ности 
органов rосударственной власти по управлению бюджетными средствами, 
rосударствеиноii собственностью и интеллектуальной собственностью, созданной за 
счет средств rосударственноrо бюджета. Атрибутами rосударственноrо аудита 
являются независимость и объективность органов, осуществляющих аудит, и 
добровольная подотчетность и открытость со стороны объектов аудита3 • 
Проведенный анализ позволяет рассматривать rосударственный аудит и в 
качестве соврr.менной теории и методологии rосударственноrо финансового контроля, 
и в качестве системы контроля, осуществляемой органами внесmеrо rосударственноrо 
финансовоrо контроля, созданными законодательными (представительными) органами 
власти - контрольно-счетными органами. 
Рассматривая объекты и предмет rосудщх:-mенноrо аудита, большинство 
авторов оrраничивают их федеральным и субфедеральным уровнями. Основанием 
служит то, что в соответствии с действующим законодательством порядок 
осуществления контроля за исполнением местноrо бюджета и утверждения отчета о 
ero исполнении относится к бюджетным полномочиям мун1щипальных образований. 
Вместе: с тем действующее законодательство предусматривает случаи, когда 
предметом конrроля со С1Uроны конrрольно-счепшх органов субъектов Российской 
Федерации являются средства местных бюджетов, а объектами КОIП\~<шя - органы 
местноrо самоуправления (таблица 1 ). 
' С~nашии С.В. Консппуционньdi ауд~п. • М., 2006. С.15. 
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Таблиuа 1. Правовые основания осущеС'Тl!ления контроЛJ1 местных бюджетов контролъно­
б с4егным органом с ъе~а_J>оссийской Федерации 
-· Вид местного Правовая норма 1 Ус,1овие Вид контроля 1 ! 
бюджета i i 
1 Правовые нормы в сЬедеральном законодательстве г---- ·- -- -· ч. 4 ст. 136 Бюджетного При доле Проведение не 
. 
кодекса РФ межбюджетных реже одного раза в 
трансфертов > 70 % два года внешней 
в течение 2 ю 3 проверки годового 
пос..1едних отчетных отчета об 
лет исполнении 
местного бюджета 
БюджеТhl всех ч. 2.1 ст. 157 Получение Проведение 
муниuинальных 
Бюдже"П!ого кодекса РФ межбюджетных проверки МеС'nЮГО 
образований трансфертов из бюджета бюджета субъекта РФ 
ч. 6 ст. 19 и ч. 3 ст. 21 Наделение органов /lорядок и органы 
Федерального закона от местного контроля 
06.10.2003№131-ФЗ «06 самоуправления устанавливаются 
общих принципах / отдельными i законом о 
1 
органюации местного 1 государственными i наделении 
самоуправления в 1 полномочиями / государственными 
Российской Федерации» i полномочиями 
Бюджеты ч. 2 ст. 264.4 Бюдже"Пlого Обращение [ ВнешНJ1Я проверка 
городских и кодекса РФ представительного 1 годового отчета об 
сельских органа поселения I исполнении 
поселений бюджета поселения 
Поавовые нормы в законодательстве rооода Москвы 
ч. 11 ст. 14, ч. 11 ст. 15, Получение дотаций, Контроль за 
ч. 6 ст. 19 Закона города еубвенцнй, целевым 
Москвы от 10.09.2008 бюшкетных креднrов использованием 
№ 39 «0 бюджетном ю бюджета города 
устройстве и бюджетном ·Москвы 
Бюджеты процессе в городе 
внутригородских Москве» 
муниципапьных Законы ropoJШ Москвы о Получение Контроль 
образований наделении органов субвенций ю 1 использования всех города Москвы местного самоуправления городского бюджета ' видов субвенuий, 
полномочиями города и имуmеС'Тl!а города городского 
Москвы Москвы имvшества 
ч. 5 ст. 26 Закона города На основе Контроль за 
Москвы от 06.11.2002 соглашений с исполнением 
№56 «06 организации органами местного 1 местного бюджета 
местного самоуправления самоуправления 
в городе Москве» 
Кроме того, анализ материалов, посвященных вопросам муниципального 
финансового контроля, показывает, что создание и функционирование органов 
муниципального финансового контроля в Российской Федерации сопряжены с 
финансовыми, юридическими и организационными проблемами. Особенно это 
характерно Д1IЯ внутригородских муниципальных образований, городских и сельских 
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поселений (рисунок 1). 
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Рис . 1. Cl]Jyкrypa муниципальных образоваю11! Российской Федерации и количество 
созданных муниципальных КО1f11JОЛЬН~четных органов на 01.01 .20094 
В связи с этим все чаще высказывается мнение о возможности организации 
муниципального финансового контроля на иных принципах, включая возможность 
более тесного сотрудничества с контрольно-счетными органами субъектов Российской 
Федерации. 
Организация местного самоуправления и бюджетного процесса в Москве имеет 
особенности, обусловленные статусом Мос~r.вы как .;убъект-с1 Российской Федера:..tии, 
административно-территориа.1ьным устройством, необхvдимостью сохранения 
единства городского хозяйства. Москва самостоятельно определяет перечень вопросов 
местного значения и устанавливает источники доходов и нормативы отчислений 
доходов в бюджеты внутригородских муниципальных образований, в структуре 
которых высока дОЛJI субвенций (рисунок 2). 
Система финансового коятроЛJ1 местных бюджетов в Москве состоит из 
нескольких элементов и сочетает в себе внутренннй и внешm1й контроль на уровне 
местного самоуправления и контроль со стороны органов государственного 
финансового коятрот~ города Москвы. 
Автором предложена классификация видов финансового контроЛJ1 местных 
бюджетов в городе Москве в зависимости от их уровня и формы, включающая 
внешний и внутренний контроль в формах предварительного, текущего и 
последующего коятроЛJ1 (рисунок 3). 
' По матерналам : Р1бухнн С.И . Aнammrtcc ... 311ПНСU по рс3ультатам провсдсюt.1 :жспqmю-аиапитичссrоrо 
меропрмnю «Итогм реапюацми Федерал>ноrо 3""Она от 6 0КТ116рl 2003 г . .№ 131-ФЗ «Об общих прннцкпах 
орrанюацюс местного caмoynpunelOll а Poccмllcкoil Федерацюl»I/ М~на1 :жоноМИ1<8. - 2009. - № З. -
с. 17-37; Д.1чеtо<0 И. А. ПроМсмw осущестuеЮ111 внешк::го муницнnат.ного фИ1WtCOaoro rotпpOJW/ 8сстюп< 
АКСОР. 2009. -№ 2. - с. l lS-117. 
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Рис . 2. Удельный вес субвенuий в доходной чаС'ПI бюджетов внугригородских 
муниципальных образований в городе Москве 
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Рис. 3. Классификация финансового ко1проля меС'Пlых бюджетов в городе Москве 
Важным :тементом дашюй системы является государственный аудит, 
осуществляемый органом внешнего государственного финансового ко1rrроля -
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Контрольно-счетной палатой Москвы . Не подменяя и не дублируя деятельность 
органов муниципального финансовuго контроля, государственный аудит дополняет ее 
теми формами, которые на се1одняшний день не реализуются на уровне местного 
самоуправления 11 Москве. 
Государственный аудит местных бюджетов может осуществляться на 
оснооании требований законодательства, а также добровольных обращений со 
стороны органов местного самоуправления (внешние проверки) и в инициативном 
порядке (предварительный и текущий контроль). Осуществление контроля в 
инициативном порядке позволяет охватить государственным аудитом весь цикл 
бюджетного процесса, реализуя принцип системности контроля и создавая основу для 
выработки предложений по совершенствованию межбюджетных отношений. 
Основные показатели, используемые при разработке местных бюджетов, зависят от 
решений, принимаемых вышестоящими уровнями власти. Это особенно характерно 
ДЛJ1 внутригородских муниципальных образований, городских н сельских поселений. 
В этой связи предварительный контроль, осуществляемый в рамках государственного 
аудита, является важным инструментом совершенствования бюджетного процесса на 
уровн~ местного самоуправления. 
Проведенное автором исследование дает основание для включения местных 
бюджетов в предмет государственного аудита. 
Авторо~ предложеJЮ определение понятия государственный аудит местных 
бюджетов: коwплекс коmрольных и экспертио-аналmических меоопр!!J!ТНЙ. 
осуществ!lJlемый коmрольно-сче'ПfЫм органом субъекта Российской Федерации в С!Шr 
законодательных устаноRЛений. в ИНИ!Dfативном порядке. на основе соглашений на 
безвозмездной основе с целью системного поэташюго получения. а.чализа и оценки 
инdюрмации о формировании, ходе и результатах исполнения местных бюлжетов. 
ХарактерJЮЙ особенностью системы государственного аудита местных 
бюджетов в городе Москве является непрерывность контроля с использованием на 
каждоll последующеll сrс1Дии кшrrpoJJя результатов, полученных на предшествующих 
стадиях контроля (рисуJЮк 4). 
Вторая rnуппа пооблем выделена автором на основе комплексного анализа 
результаrов государспенного ауд1П8 и связана с недостатками н проnmоречиями в 
организации бюджетного процесса на уровне месmого самоуправления в городе Москве. 
В диссертации проанализированы вопросы формирования и исполнения расходных 
обязательств внутригородских мунищmальных образований, а также порядки 
установлеНИJJ нормативов отчисления от налога на доходы физических лиц (далее -
НДФЛ) и распределения дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности 
внутригородских муниципальных образований. 
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Рис . 4. Crpyкrypa механюмов функционирования сисrемы rосударственного аудита местных 
бюджетов в городе Москве 
В части принятой методики установления нормативоа отчисления от НДФЛ 
была поставлена под сомнение ее способность. обеспечить некоторый 
гарантированный уровень доходов местных бюджетов. 
Темпы роста нормативов расходов, принятые в методике, гораздо ниже 
официальной инфляции, то есть индекса потребительских цен (таблица 2). 
Тб 2Ди б а лица . намика основных паvаме-mов расчета дохомюl! части месn~ых юджетов 
Год 2006 2007 2008 2009 2010 2011 
Средний норматив отчислений от ! 
НДФЛf%) 1,70 1,84 1,27 0,91 1 0,77 0,67 
Индекс роста расходных 123,1 97,9 109,3 103,0 !02,7 обJ1Зательств (%) 
Индекс роста поступлений от НДФЛ 152,7 130,5 145,8 124,3 119,2 с территорий(%) 
Индексом потребительских цен можно аппроксимировать рост расходов 
местных бюджетов, не связанных с выплатой заработной платы, темп роста которой в 
среднем по экономике и в том числе в секторах rосударственноrо и муниципального 
управления в 2006 - 2009 rодах был выше официального уровня инфляции. Поэтому 
если рассматривать индекс роста затрат на предоставление бюджетных услуr как 
5 Рассчитано на основе данных законов города Мосоы о бюдж~ на очередной фюш.нсовый год 
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сумму индекса потребительских цен и роста зарабоmой Шiаты, взятых с весами, 
соответствующими экономической структуре расходов местных бюджетов, то в 
среднем по Российской Федерации за 2006 - 2007 годы он был на уровне 118 % -
119 о/о, и до 2009 года в связи с опережающим ростом зарабоmой rшаты он был также 
выше индекса потребительских цен. В связи с этим юшексы роста нормативов 
расходов, по которым оцеi~иваются расходные обязательства местных бюджетов, 
представляются заниженными. Это может привести к снижению объемов и (или) 
качества предоставления бюджетных услуг на месnюм уровне. 
Автором предложено разработать механизм индексации нормативов по годам в 
увязке с планируемым индексом-дефтпором, а также с проrnозом изменения 
численности населения. 
Кроме того, были выявлены такие отрицательные характеристики принятой 
методики, как: 
• нестабильность во времени - нормативы отчисления от НДФЛ для каждой 
фиксированной группы внутригородских муниципальных образований постоянно 
изменялись; 
• отсуrствие стимулирующего эффекта - из тридцати самых маленьких по 
численности населения муниципальных образований в 2009 году дотацию получали 
29, и это притом, что в 8 из них уровень доходов от НДФЛ в расчете на одного жителя 
в 2 раза и более превышал средний по городу Москве. Напротив, из 30 самых больших 
по числеmюсти населения муннципальных образований в 2009 году дотацию 
получали только 3, притом что в 12 муниципальных образованиях, не получающих 
дотации, уровень подушевых доходов от НДФЛ не превосходкr 20 % от среднего. 
Предложен вариант совершенствования методики установления 
дифференцированных нормативов от НДФЛ в местные бюджеты, заключающийся в 
отказе от принятой rрупIIИровки внутригородских му1JИЦИПальных образо831JНЙ и 
переходе на индивидуальные нормативы, во введении механизма стимулирования 
муниципальных образований с более высоким налоговым потенциалом пуrем 
передачи нм объема финансовых ресурсов, превышающего расчетный объем 
расходов: 
ДНормi = (Pi * { 1 + (а/В)*min[(НДФЛi/Нi)/(}ЩФЛJН):В]}, где: 
НДФm 
ДНормi - расчетный размер дифференцированного норматива отчислений от НДФЛ 
i-го внутригородского муниципального образования; 
Pi - расчетные расходные обязательства i-го внутригородского муниципального 
образования; 
а - максимально допустимый уровень стимулирования, определяемый в % от объема 
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расчетных расходов (20 %); 
~ - максимальный уровень подушевых доходов от НДФЛ, при котором достигается 
максимальный уровень стимулирования (и свыше которого он уже не растет), 
определяемый в % к среднему уровню доходов от НДФЛ в расчете на одного жителя 
(200 %); 
НДФЛ - общий объtм поступлений НДФЛ в городе Москве; 
НДФЛi - общий объем поступлений НДФЛ с территории i-го внутригородского 
муниципального образования; 
Н- общая численность населения города Москвы; 
Нi- численность насtления i-го внутригородского муниципального образования. 
Предложения автора позволяют выровнять бюджетную обеспеченность 
внутригородских муниципальных образований с одновременным снижением объема 
дотаций местным бюджетам относительно объема, предусмотренного проектом закона 
о бюджете города Москвы на 2009 - 2011 годы, соответС111енно на 52,7 млн. рублей, 
55,3 млн. рублей и 16 млн. рублей. 
К проблемам, носящим организационный характер, относится громоздкая, 
многоступенчатая структура территориального устройства в городе Москве. 
Проведенный анализ соотношения долей бюджетных расходов в разрезе 
городских отраслевых и территориальных (префектуры административных округов, 
управы районов) органов исполнительной власти, а также органов местного 
самоуправления в системе уг.равления Москвы свидетельствует о жесткой 
централизации системы управления (таблица 3). 
Таблица 3. Динамика сооrnошення б'Оджетных расходов между различными уровнями 
vnравления ~ rоооде м 6 оскве 
2008 год 2009год 20t0 год 
Органы ILllllC:ТИ (фаю) tcЬaicr) (план) 
и упраВ11ени11 Расходы, ДОЛll, Расходы, ДОJ111, Расходы, Дw111, 
тыс. рублеА 81. тыс. рублеl о;. тыс. рублеА •1. 
Бюджет 
города Москвы 1315962314,l 100,0 1 154 827 842,1 100,0 1 251 043499,9 100,0 
Городские ' 
01раслевые 1 
органы 1 198 781385,7 91,1 1 071619519,6 92,8 ! 155706Щl 92,4 
Территориальные 
органы 117180928,4 8,9 83 208322,5 7). 95 337 277,8 7,6 
Органы местного 
самоуправления 4429051,6 0,3 5 210994). 0,5 5 870 507,3 0,5 
В сложившейся вертикали власти практически отсутС111уют возможности 
самостоятельной деятельности органов местного самоуправления, их влияния на 
вопросы социально-экономического развития территорий соответствующих районов 
'Расс~ктано оо даIОIЫМ бюl18етной отчетности (фuт) и бюll8enюli росписи (ман) 
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Москвы. 
При этом кадровый потенциал органов местного самоуправлеНИJ1 используется 
не в полной мере. Среднесписочная численность рабоn1иков органов местного 
самоуправления на начало 2010 года составляла около 10 % от численности 
работников государственных органов города Москвы и около 58 % от численности 
работников управ районов. 
В целях рассмотрения вопроса об устранении дублирования функций 
параллельно существующих органов управления (муниципалитеты и управы районов) 
проведен анализ полномочий и структуры расходов управ районов города Москвы. 
Выявлены полномочия, которые возможно передать на местный уровень, не нанося 
ущерба единству городского хозяйства: благоустройство придомовых и 
внутридворовых территорий, обеспечение санитарного благополучия, вывоз мусора и 
брошенных автомашин, ликвидация самовольно построеш1ых гаражей, учет 
нуждающихся в жилье, оказание социальной помощи из средств района, охрана 
памятников местного значения, организация выrула собак и ряд других полномочий. 
По данным анализа бюджетной отчетности за 2009 год, нз общей суммы 
ассипюваний, доведенной до управ районов как распорядителей бюджеn~ых средств, 
более 80 % составляют ассипювания, передаваемые нижестоящим 
бюджетополучателям - государственным учреждениям «Инженерные службы 
районов» - для осуществления расходов на жилищно-коммунальное хозяйство и 
благоустройство территорий. В структуре собственных расходов управ районов 
расходы на государственное управление составляют от 75,7 до 86,3 %. Около 10 % 
со1.."!1Шляют расходы на проведение капитального ремонта жилищного фонда, 
благоустройство территории административных округов, кашrrальный ремонт и 
обеспечение материально-техническими средствами, в том числе оборудованием и 
инвентарем, учреждений социальной сферы (подраздел кода бюджетной 
классификации 0412 «Другие вопросы в области национальной экономикю>). 
В целях совершенствования организации бюджетного процесса па уровне 
районов города Москвы автором предложено решить вопрос о целесообразности 
нахождешtЯ в одних и тех же границах административных районов двух органов 
власти - государственной (в лице районных управ) и местной (в лице органов 
местного самоуправления). При сохранении на районном уровне лишь орГ3.11ов Мес'ПЮГО 
самоуправления часть полномочий управ районов может быn. отнесена к собствеШIЫм 
полномочиям внутригородских муниципальных образований. В целях сохранения 
единства городского хозяйства часть государственных полномочий может быть передана 
на местный уровень в качестве делегированных государственных полномочий, а часть 
полномочий - территориальным подразделениям орГ3.11ов исполнительной власти города 
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Москвы . 
Вопросы уrочнения состава полномочий органов местного самоуправления 
необходимо решать во взаимосвязи .;; вопросами совершенствования территориальной 
cxe!llЫ управления, исК11Ючающей дублирование деятельносп~ государственных и 
муниципальных органов на соответС111ующих территориях. Без учета указанных 
факторов действие механизма передачи потюмочий будет носить лишь технический 
харакrер . 
Анализ чис.1енности населення и доходного потенциала (в части существующих 
налоговых источников доходов) внуrригородских муниципальных образований в 
городе Москве показал их значительную дифференциацию (рисунки 5 и 6). 
В связи с этим необходима комплексная оценка финансового потенциала 
территорий с целью уточнения существующих границ внутригородских 
муниципальhЪIХ образований в городе Москве. 
Анализ результатов контроЛJJ позволил выявить еще одну проблему в 
организации бюджетного процесса на уровне местного самоуправления - низ1<ую 
активность населени.ц и, соответственно, низкую результативность публичных 
слушаний (с точки зрення влияНЮI на бюджетный процесс). В области муниципальных 
финансов правовые нормы, реrламе1rrирующие вопросы осуществленИJ1 
общественного контроru1, разработаны в большей степени, нежели дЛJ1 федерального и 
субфедеральноru уровней, что создает дополнительные возможности при проведении 
финансового контроля местных tiюджетов. 
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Рис. 5. Дифференциация территорий внуq~игородских муниципальных образований города 
Москвы по численности населенИJ1 
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Рис. 6. Дифференциация: террlfl'Орий внуrригородских муниципальных образований по 
подушевым доходам по налоrу на доходы физических лиц в 2010 году (без Зеленоrрадского 
админисrраmвиого округа)7 
С целью повышения эффективности взаимодействия органов государствеmюго 
финансового контроля с инстиrута.\U! rражданского общества автором предлагается 
захрепить в нормативных правовых актах норму об обязательнОС'Пf рассмотрения 
матсриа11.ов внешнего rосударствеmюго финансового контроля при проведении 
публичных слушаний. 
Тостья rnуппа проблем связана с необходимостью совершенствования 
методической базы при проведении обязательных (типовых) контрольных мероприятий 
в рамках государственного аудита местных бюджетов. 
Однородность внутригородских муниципальных образований города Москвы с 
точки зрения объема полномочий, структуры бюджетов позволила накопить 
необходимый эмпирический материал для разработки методического обеспечения 
финансового контроля. 
С учетом значительной доли субвенций в crpyк-rype местных бюджетов важное 
место в ооследующем контроле занимают проверки правомернОС'Пf и эффективности 
использования бюджетных средств, предоставленных мующипальным образованиям в 
виде субвенций на выполнение отдельных государственных полномочий. Под 
руководством автора разработаны соответствующие методические рекомендации, 
основанные на комIШексном подходе к проведению проверки и включающие в себя: 
- оценку соблюдения норм бюджетного законодательства при планировании и 
использовании средств субвенций; 
- проверку целевого использования средств субвенций и государственного 
'Рассчитано 110 да!ПIЬIМ захона г. Москвы от 2 декабри 2009 г. № 10 <<0 бюджеtе города Москвы на 2010 год» 
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ю1ущес111а, nереданных для реа:~юации отдельных государственных nолиомочий; 
- оцеm-у Д(IСТОвероости 01'\етности, nодтверждающей исnользование среде111 
субве~щиii на СООТ'JеТС111ующие цели, с точки зрения соблюдеиия нормативных nравовых 
ai:-:uв, реrулнрующих: 
• орrаюпацию и ведение бухrа.тrерского (бюджеmого) учета; 
• формирсва~r..rе бюджетной отчетности и ее состав. 
Оrлv.'IИlельной особенностью рекомендаций J1RJU1eтcя стандартюация всех 
контрольных процедур на основе разработанных рабочих документов (таблиц). 
Предложен алruритм оценки :>ффективн(IСТИ организашm внутреннего кшпроmr в 
муниципалитетах, основанный на анализе вЬ1полнеНУ.J1 рекомендаций по резульrатам 
предЫдУщих проверок. 
Для решени.ч 1адачи проведения ежегодных внешних проверок годовых отчетов 
об испо,1нении бюджетов внуrригородских муниципальных образова~шй в городе 
Москве было закшочено 125 трехсторонних соглашений, nодпи::анных 
руководителями внуrригородских муНЮlИпальньlх образований - председателями 
мун;щипальных собраний, руководителями муниципалитетов и председателем 
Контрольно-счетной пала'!ЪI Москвы, о проведении внешних проверок. Экономическая 
эффективность прt111ЯТ()Й схем~.! доказана следующи1.t расчетом. Общие затраты 
Контрольно-счетной палаты Москвы на проведенне данного r.онтрольного 
ме~юприяти.ч в 2009 году с.оставили не более 100 человекомесяцев, включая труд 
привлеченных экспертов и общие управленческие затраты. При нровt:дении внеШИИJ( 
проверок орrа.чами B>ieuшero мунИЦJШального фИЮ1Нсовоrо кompo;u; моr~ю быть 
затрачено н~: мен~ 1125 человt:к(lr.~есяuев (125 внуrригородских мующиnальных 
оора-юьаний х 3 месща У. 3 (минимальШISi числе~шость контрольного органа). 
Экономия достигнута благодаря дейс111ию трех факторов: 
- схожие <'р:-анизационная структура, бюджетные полномо<rия и перечень доходных и 
расходных статей бюд;жета у всех 125 внуrригородских муниципальных образований; 
- унификация методических приемов; 
- применение СJУ.:дС111 автоматизации в процессе сбора и обработкц бюджетной ~етности. 
При nр.>ведении внешних проверок годовых отчетов об ис:юлнении бюджетов 
внуrригоролских мун..vщипальных образований за 2008 и 2009 rоды использовались 
подrотовленные под руково.:~;ством автора МетоДИ11ескяе рекомендации по проведению 
внешней ;~роверки годовоrо отчета об исnолкении бюджета 11нутриrородскшu 
муниципального образования, которыми определены основные понятия: полнота 
годовой бюд;жетной оnетности, достоверность бюджетной отчетности, прозрачн°""Ть и 
иJJформативность rодового отчета. Конкретюирован предмет внешней проверки -
бюджетная отчетность в полном объеме, вКJiЮчая rодовую бюдже-mую отчетность, 
21 
представляемую в финансовый орган. 
Автором 11редложен оригинальный алгоритм совместного ашыиза рсзульmтов 
предшествующих контрольных мероприятий, снстематнзнрованных на основе 
уrвержденного Классификатора нарушений н данных peeC'IJ!OB 11роведеН1fЫх n.1атежей, 
1юлучсю1Ых ю автоматизированной информационной системы управления 
бюджетным процессом города Москвы с целью формирования представительной 
выборки проверхемой совокупности. С помощью проrраммно-апларатных средств 
осуществJU1етс11 rруппмровка по соответС"Пlующим кодам бюджетной классификации 
тех видов расходов, которые наиболее подвержены нарушениям, для последующего 
вюуального анализа и проверки первичных докуме1ПОв (рисунок 7). 
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Рис. 7. Алгоритм формирования представительной выборки проверяемой совокупности 
Внешняя проверка, осущеСТВЛJ1емая на основании обращения 
11редставитсльного органа местного самоуправлеНЮI, в отличие от иных видов 
контроля содержит признахи государственной yc.:tyrи, что предполагает 
соответствующую стандартизацию процедур проведеНИll внешней проверки. 
Под руководством и при непосредственном участии автора осущссталена 
разработка следующих стандартов: 
• «Основные принципы, правила и процедуры внеumей проверки годовых 
отчетов об исполнении бюджетов внутригородских мукиципалышх образованию) ; 
- «Подготовка и планирование внешней проверкю>; 
·<<Документирование контрольных мероприятию) ; 
- «Оценка риск1ш ; 
·«Определение уровия существенности»; 
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- «Определение объема выборки»; 
- «Результат внешней проверки»; 
- ~<Контроль качествю>. 
В качестве приложения к стандартам разработан соответствуюший 
инструментарий, включающий методики и экспертно-аналитические процедуры 
проверки бюджетной отчетности (рабочие таблицы, алгоритмы расчета), 
учитываюшие специфику состава участников бюджетного процесса во 
внутригородских муниципальных образованиях. 
В ходе внешней проверки годовых отчетов об исполнении бюджетов 125 
внутригородских муниципальНЪJх образований за 2009 год была осуществлена 
практическая апробация стандартов в режимах камеральной и выездной проверок. 
Стандартизация контрольных и аналитических процедур 1юзволила сокрашть 
трудозатраты на проведение внешней проверки в полтора раза по сравнению с 
аналоrnчной проверкой за 2009 год, а также максимально снизить влияние 
человеческого фактора при обработке и ана:1изе даННЪJх. 
Кроме того, стандартюация внешней проверки создает необходимые 
предпосы.'lки для привлечения к ее проведению внешних экспертов, что 
целесообразно исходя из жестких временных ограничений, больших объемов 
проверяемь;х даннъ~х, их однородности. 
Теоретическое обосноаание возможносrn создания системы финансового 
контроля местных бюджетов, сочетающей муниципальный финансовый контроль и 
государственный аудит, позволяет повысить эффе1.11111ность финансового контроля 
местных бюджетов, используя ::ютенщ1ал контрольно-с'!етных органов субъектов 
Российской Федерации. Разработанные автором методические подходы и документы 
носят универсальный характер и мoiyr быть испоР.ьзованы работниками КОНТiХ'Льно­
сче111Ых органов субъектов Российской Федерации и муниципальных образований. 
Государственный аудит с.:rужит инструментом, позвоЛJUОщим вырабатывать 
практические рекомендации по повышению эффективности бюджС'Пlого процесса, что 
нагЛЯДJЮ продемонстрировано на примере города Москвы. 
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